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中國大陸加入'vVTO 後政府職能之變遷:調適與挑戰
陳德昇
「面對貿易自由化、經濟全球化的形勢和要求，我們在行政管理體制方
面還存在著相當大的差距。我國加入WTO役，企業固然會受到強大
的外國企業的壓力，但是政府面對的挑戰最大。 WTO對攻府提出的
不是產品質量與價格的挑戰，而是一種體制性挑戰，它要用WTO的
法律框架體系來約束參加國政府的行政職能和行政程序。這種挑戰是
全方位、深層次的，政府令後所要負擔的責任也是最大。
一一上海市長徐匡迪
「加入WTO後，中國政府和企業要嚴格按照國際規則辦事，中國要成
為世界經濟強圈，必須按照國際遊戲規則公正競爭，但是現在還有嚴
重缺陷。
一一吳敬琨
一 、白 IJi弓
中國大陸已於 2∞ l 年 12 月 1 日成為「世界貿易組織 J (\Vorìd Tradè Organiz:ltiün) 
正式會員國。雖然大|挂加入此一號稱「經濟聯合闊 J 的經濟組織眾所關 L、的議題主要是
對大陸產業的街擊、國有企業的生存競爭挑戰，以及失業的惡化，但事實上政府體制與
職能的變遷與調控，更是值得重視的課題 o 換言之，加入世貿組織對應的主體首先是政
府 ，其次才是企業。 』此外，大陸政府職能調過良好與否，亦將攸關大陸經濟市場化發展，
以及政經體制變革之進程，其發展動向值得關注。
針對政府職能調整議題，本文由體制面、行為百與法制面分析與觀察﹒中國大陸加入
\\'1'01主政府峨能調整與變遷趨勢， 並評估其政府職能轉變較易實現之目標與較困難改變
你!主泣， r 力 :1入 \no 政府將如何唔言:誰叫|生挑戰 J' 1I!7'量析研 /2 刊 . 2001 年第 9 期 ( 2001 J- t: 2 月 2 6 口 ) . 
第中1 頁 。
~':h;Xf血 ， r 巾國叭入世，面臨的挑戰封前 J' 2001 年 10 月 2~ 日 ­
h ll ;:> //211.100. 185 l:3001/nc\'. up巴 cdfh旦j; i200 11 02302 1 ï86.sh:ml 。
的位 久 . r 大陸 ~!f科望政府職能 γ 企;空空計生缸. 2001 年 11 月 1 '7 日，第 3 院 、
之處(參見表 1 ) ，以及 WTO 規範 「應然 J (what ought to be) 面與大陸實際發展之 「 寶
然 J ( 叭怕t is )面之落差與影響。最後將提出台商因應之道及大陸政府職能轉變與政經結
構調整之展望。
表 1 :中國大陸加入 WTO 政府職能變遷與調過
應、然 實 然
大陸政經運作特質 WTO 法制規範
中國大陸實際發展
[評估]
1. 具口十畫與市場經濟運
體制
作之特質，經濟體制
WTO 並無對政經體制
之限制， 但仍應符合
1.較易實現之目標
與處於轉型階段 2 較困難改變之處
2.非市場經濟體制
市場經濟規範
1.黨政企不分 應符合市場經濟遊戲
行為 2.行政平預 規則，政府行為與定
l 較易實現之目標
3.審批制度管制 位明確
2 較困難改變之處
l 透過內部文件運作
法律條文透明化、公
法制 2 完善相關法制、規章
開化、一致性 、 可預 l 較易實現之目標
3.法治尊嚴未能建立
見性。 2 較困難改變之處
說明: WTO 會員國仍認定中國大陸為非市場經濟國家。
二 、 WTO 與政府職能規純
WTO 為各成員國各自之經貿政策提供一套法律體系，以約束各成員國政府經濟管
fT]行為，作為成員國行為之jfL繩。其宗旨是通過逐步減少 、 消除各國政府設立之貿易壁
壘，實現國際貿易自由化。概括而言世貿組織各成員國政府行政職能主要原則包括 .
(一) 非歧視與公平競爭的貿易原則 : 亦即成員國對其所有貿易伙伴都應平等給予「最
惠國待遇 J' 對本國和外國的產ι、服務都應予它和本國國民同等之待遇稱之「國
民待遇」。此外，提供相互優惠與對等待遇之互惠原則，亦是非歧視原則的內涵。
4白白貿易原則 : 降低貿易壁壘是鼓勵貿易自由化發展的有效途徑之-0 貿易壁
壘包把關稅、進口禁令、選擇性限制數量的配額等措施，以及複雜的行政手續
恥!匯率政策等。及至八十年代，多邊貿易談判已{巨大到產品的非關稅壁壘和服
務以及知識產權這些新的領戚。 I吐血J組織協議允許間家通過「漸進自由化措施 J
r íiBi汗 \\TU 原則搭乘全球化|夫111- J ﹒ ä~~望新聞周刊 . 2001 年 18 月J (2001 年 4 月 ~O 日) ，第 7 矢 ，
'、
逐步進行改革。 3
(二) 透明和可預見原則:亦即各成員國儘可能明確公開各自貿易法規、政策、措施
和程序，並有義務將政策變動知會世貿組織。換言之，透過可預見性來確保政
策和法律、法規的穩定性，通過穩定性來達到一個成員政策和立法的透明性 。 6
政府職能是指政府依法對閻家社會生活諸領域進行合理所擔負的責任和功能 。 7政府
職能轉變狹義的概念是指:政府領導和管理經濟工作的方式、方法的改革。從廣義的觀
點而論，政府職能的轉變是指政府職權、作用與功能的變化、轉換和發展，其內涵包括
1.政府管理權限，由「無限權力的政府」向「有限權力的政府」轉變，由「全能政府」
變為「必要權力政府 J; 2 政府管理方式，由單一行政管理，向經濟的、法律的、行政的
手段多元管理轉變; 3 政府管理能力，由單一的權力能力，向權力能力和權威能力相結
合轉變; 4.政府管理觀念，由面向計畫經濟的觀念，朝市場經濟的觀念轉變。 8換言之，
政府職能轉變涉及政治權力行使方式的調整、政府角色的重塑、經濟運作方式之變革，
且會對社會職能與角色變遷產生影響。
明顯的，加入 WTO 不僅政府須遵循 WTO 規範'且須約束政府行為。按照國際通行
規則，政府應當成為市場的培育者， r遊戲規則」的制定者、監管者，而不能扮演既是市
場參與者，叉是市場干預者和仲裁者的角色 J要求政府必須遵守市場法則，制定符合市
場經濟規律的經濟運行規則，樹立與市場經濟體制相適應的行政管理理念，落實行政體
制改革，清除計董管理體制、觀念和壟斷利益。此外，加入 WTO 亦要求行政管理，必須
以法律手段為主，尤其是在經貿互動與行為中必須按照國際慣例與國際接軌，因而及早
建立統一的、穩定的、健全的市場經濟法律體系，提高政府管理人員的法律意識 ，便有
其必要性與迫切|宜。 10
三 、大陸政府結構與市場運作
雖然大陸市場化改革已歷經二十餘年，但在政治體制方面，專政體系的基本架惰的
仍未有結惜性之變革，此一以行政命令為主、直接對社會經濟活動進行微觀平預的體制，
顯然與利益主體多元化的市場經濟不相容其政府體制運作之特質、弊端與缺失主要包
「現有政府機構設置的基本框架，是在實施計畫經濟體制的條件下逐步形成
的 。突出的弊端是政企不分，政府直接干預企業的生產將營活動，不能
福明主桶， r t.t.!:貿組織運行機制與規則」 、 l 版 ( 北京:對外經濟貿易大早已版社 ， 2∞0 年 5 月 ) ，第 3~
具。
d 同註 4 ' 
1長成桶 ， {ry己文杰 ， r 現代政府官理大辭典」 ﹒ l 版(J仁京:中國經清出版此﹒ I CJ9 1 年 ) . 第 1 頁 句
真 :有主綿 ﹒中國政府與俊俏改革 . 1 的( ~ t京:回家行政學院出代社﹒ 1 998 年 S 月 )， 第 44<) 頁 。 ~多見
辛向l;目 ﹒新政府諦 ， 1 版( 北京 中卸工人出版社 ﹒ 1 994 年 4 月 〉 ‘第 1 24-126 頁 。
. ~;1千﹒ I JP主t ~入 ìEt N 政府職能如何時控 J ' 盼望新聞;gj刊 '2ω14第 3 期 \ ~!)() 1 P，三 l 月 1 5 日 ) .第 6 頁啥
店，晚r~g . r " 入世"給我國行政管理帶來的影普及JìI!i't策略」﹒理論研討. 20Gú 年 II 期 ( 20ω 年 II 月) . 
2月 6 頁 a
兒歌壇 ， 1 己失~:我們正在過大關 J ' 1 版 ( ~U立 :生活 ﹒ 讀書 ﹒ 辛竹1I 二三 t推吉它. 200 : 年 3 月 ) ， 昂的討 。
J 
形成科學決策的投資體制，容易造成責任不清和決策失誤，難以發師市
場在資源配置的基礎作用。政企不分必然導致政府包攬屬於企業的事
務，大量設置專業經營管理部門。同時，片面強調綜合部門與專業部門
的相互制約，造成部門職能重疊，政出多門，相互扯皮，辦事效率低下。」
12 
從社會主義國家經濟管理角度看，政府對國民經濟的發展與運行負有重大的制度使
命，這種使命促使政府具有相應的經濟職能，如對國民經濟發展的引導與預測，對市場
經濟活動的監管，對國民經濟重大比例的調整，對國有資產的保值和增值等。 IJ因而政府
經濟管理者的角色錯亂，形成球員兼裁判現象，亦即傳統計劃體制中政府行為模式的基
本缺陷是: r越位」和「不到位」併存。越位的表現是，政府集企業、事業、社會及自身
職能為一身，行使企業、事業和社會職能。此外，政府角色的越位，以及過度與不當介
入社經事務往往導致政府包袱沉重、功能不彰，並陷入事倍功半與備多力分的困局。 1.
雖然近年來大陸推行市場化改革與政府職能調整，且在機構改革亦取得一定成效，
但是在體制、行為與法制之結橋調整仍顯不足。儘管如此，處於經濟轉型階段之政府職
能轉變，由於有來自 wro 規範外在之變革壓力，因而其體制的修正與職能之調整，將有
助於市場化改革與體制轉型階段性目標之實現。然而，中國大陸市場體制之建構，是在
計劃體制全面發展後進行市場化改革之修正，而非單純的市場經濟結構體系之逐步生
成，因此根深蒂固的計畫體制、思想、慣性作為仍將影響政府職能調整之成效。計畫與
市場共生的體制，亦將在一定程度上影響政府職能的有效運作。
四、體制面分析
莘本而言，中國大陸經濟體制仍處於計畫經濟向市場經濟轉軌階段。中國大陸市場
化改革實際進程，顯示經濟結惜與市場化程度變遷之軌跡。根據大陸學者陳宗勝 、 吳圳、
謝思全之研究顯示，在工商企業、政府行為、商品、勞動力、金融、房地產、技il!~Ï市場，
以及農業、工業、外貿體系，皆呈現明顯的市場化變革趨勢。其中文以商品市助之市場
化程度最高，金融市場程度最低。"此外，大陸學者顧海兵以非市場經濟(市場化的%
以下)、弱市場經濟(市場化處於 15-30% )、轉軌中期市場經濟(市場化介於 30-50% ) 、
轉軌後期市場經濟(市場化介於 50-65% )、欠發達市場經濟或相對成熟市場經濟( 65-80 
%)、發達市場經濟或成熟市場經濟 (80-100% )六階段作為區隔標準，並以勞動力、資
金、生產價格市場化程度，以及政府機構對經濟生活的干預的考量，大陸目前市場化程
度介於 45-50%之間。預估 2010 年以後市場化程度可遠的%以上 .2020 年可擠身成熟的
I!烏杰主編， (1'閻政府與做 tl日文可: ( 1:. ) ' 1 ~:ï (北京.閻家行政學院出版社， 1995 年 8 月) , ~n 1 6~ 頁 ­
l 劉瑞﹒政府經濟管行院分|斤， 1 ~，~ (北京:新華出版社. 1998 年 5 月) ，第予7 頁。
I ~乘車 ﹒ 「 科型!的政府行為fi~1式特殊性研究 γ 上游行政軒在學部， 2000 年 4 期 ( 2000 年 4 月) ， 第 36 鼠 。
l ‘ 阿宗盼、吳建rr 、謝思全，中國經濟體制所用化進技研究. 1 ~~ (仁海 上海人民i l\版社. 1 909 年 l 月 ) . 
第)-'頁 。
4 
囝非市場經j齊
圖弱市場經濟
口轉軌中期市場經濟
口轉軌後期市場經濟
圖相對成熟市場經濟
臼成熟市場經濟
市場經濟國家(參見固 1 ) 0 1 。
市場化程度
l∞% ω% 80% 
+ |州年|
20% 0% 
圓 1 : 中國大陸經濟市場化進程與變動趨勢
資料來源:顧海兵. r 中國經濟市場化程度: Ii'九五』估計與『十五』預測 J .經濟學動
態，總第 458 期( 1999 年 4 月 1 8 日) .第 14-17 頁。
大陸現階段市場經濟發展的過渡性與不成熟性，即具體反映至其體制運作，以及對
市場機制之扭曲。以九0年代以來中國大陸的外貿體制與運作為例 ， 其內涵即與<關稅
壁貿易總協定 >有關條款和原則不盡相符(參見表 2 ) 0 {:盡管近年外貿體制與i互作之改革
已有進展，但待興革之處仍涉及經濟體制結構因素，恐難在短期內落賞 。
表 2: 大陸外貿體制與運作不符 \VTO 規鈍內涵
巾國所追求的社會主義公有制基礎上的有計劃的商品經濟和計劃經濟與市場調節相 |
結合的經濟運行機制 ， 與關稅與貿易總協定所要求的市場經濟及其運行機制尚未從根;
本上吻合 ，還需要在計劃的形式上作更大的改進，並對貿易分散化作出適當修改， 以i
f史馬更多的商品生產者和經營者取得得機會均等的競爭條件和進入國際市埸的條件 。
為保護產業的白的實行進出口許可證制度，是不符合總協定基本規則要求的，在外貿
計劃項下的產品和申領許可證之間的關係方面也缺乏透明度。有些產品種類重疊的程
度也不清楚 。 若要維持其許可證制度，就要遵循有關條款的規定，還應就準俯通過訐
可證來保持的任何數量限制的理由作出通知。中國進口商在進口某些產品前' &:、 ~.([f早
-:: f 7:: ~-; -~ (f jf )\.陸諾諾市 tg化1哩咕令不"可士估計 ，一是(山之判對(~ 40"o J )下 : 一;是而已出J t=r f可以J%lJ 1. ' 
:~ ~tl k品 大位已tJf Jíl r f!î thJ團支 l ' 之:延中 (立判斷 I ~'2.~中國市場 fU至世鳥兒。()左右。 夸克(芳; 1 i月 1' " j 甘心 ，'f. t .
5 
到關於圈內不生產同類競爭產品的證明，這種做法比進口許可證更不透明。這種進口
替代政策是一種非關稅措施，有相當於配額的作用 ， 並與關稅與貿易總協定不符。
b 中央政府通過計劃和目標價格控制外貿公司，從而通過國營貿易實行進出口限制，與
根據關稅與質易總協定管理中國對外貿的努力不相符。指定的外貿公司獨家經營某些
產品，表明中國打算對這些產品維持數量限制。中國對外貿易的專業化分工原則在實
施過程中，與壟斷原則結合在一起，因而在很大程度上排斥7競爭 。
4 進口調節稅、海關估價以及外貿公司收取的代理費等，與總協定所提出的要求有較大
差距，需要進一T步定位和規範化 。 國內稅、進口產品價格控制、當地含量要求(國產
化率)及技術標準方面也有必要取得與國際慣例做法相一致的規範性。
5 對生產企業及外貿公司是否確實自負盈虧仍有疑問，國家對虧損企業扶植構成補貼。
現行物價制度本身便是一種間接補貼，特別是中國未提及向出口企業提供低於成本的
能源、補貼農業部門的投入以及外貿公司能夠比從事國內貿易的企業以更高匯率賣出
人民幣。中國在經濟特區及治海開放城市的經濟政策構成了一種主要的補貼來源和對
出口生產的優惠。t外匯調劑中心以高於官方匯價提供外匯，人為地提高了企業出口能
力。
6 在中國存在兩種外匯分配制度:按外匯計劃分給外貿公司的配額制和外匯留成制度。|
向中國出口的外國出口商認為，外匯管理是對華出口的最大障礙。中國應承諾不利用
外匯管理來獎出限入。
7 中國缺少對指令性或指導性計劃的公佈'這與總協定有關條款不符。中國的許可證制
度需要更大的透明度，特別是在許可證申請的批准或不批准的方面。同時，缺乏足夠
信息以獲知哪些企業能夠取得外匯。出口商在中國不同口岸遇到不同的規定要求，在
恢復地位後應按照規定糾正這種狀況。
8 在中國存在不同的經濟制度。經濟特區、治海開放城市以及其他地方之間的貿易體制
存在相當大的差距，在不同的經濟特區和治海開放城市之間也存有差異，特別是市場
准入和稅捐待遇方面。實行的不同質易體制對總協定在中國的統一實施造成威脅 。這
種在中國實行的雙軌制對總協定實施的影響應予以澄清。中央政府不應授權地方政府
設置貿易壁壘。應由中央政府承擔義務，保證地方政府遵循總協定。
9 中國重覆使用多種貿易限制措施，關稅在外貿體制中未起核心作用 。這些措施包括指
令性及指導，性計劃，對外貿實體經營的種類及範圓的限制， 經貿部的政策指導、價倍
體系的不合理因素，外匯管制、限制性進出口許可證制度的進口替代政策 。因此，要
求中國簡化外貿管理體系。考慮到中國各地區改革速度的範圓的巨大差異，貿易制度
的複雜性以及貿易規章和貿易流動缺乏透明性，因此，要設立一個明確保證中國質易
制度統一實施的監督機制。
10. [~闊的外貿經營主要仍由問家控制 ，特別是在決定指令性和指導|生計割的內容 、 定
L_ 1LnLJ空;nrJ外貿經營權、逃出口的單獨活動、外匯管制以及規定企業自主經營才能方面，
國家仍起主要作用。國家在確定生產投入及其價格、提供給外貿公司內部平衡盈虧機
制以及限制外貿實體競爭、針對尋求貿易授權的企業所規的"鬥檻"等方面均起作用。
這種國家干預與擁有自主權的企業可以在市場上進行競爭的總協定規則是不符的。國
家仍是最終決策者，並仍存在相當程度的與市場無關的扭曲。
11 中國的價格改革對其他有效地參加關稅與貿易總協定是至關重要的。中國的經濟政
策，特別是與作價決策有闊的經濟政策，可能導致大量的按非市場價格的產品出口，
從而對締約國市場產生損害性影響。中國需要承攪進一些改革的義勢繼續進行其價
格改革，縮小指令性和指導性計買到的範團和商品種類 i 消除對企業融資的介入，簡化
和減少非關稅措施的實施。 '
12 可靠的統計資料是確保中國貿易制度透明度的一個重要因素。因此，要求中國提供更(
多的貿易統計資料和其他貿易數據，使締約國較全面地熟悉中國的外貿制度。作為參
加總協定標準的透明度是十分重要的，在這方面中國應改善其貿易制度的透明度。
資料來源:劉劍聞主編 .WTO 與中國法律改革. 1 版(北京:西苑出版社· 200 1 年 8 月) . 
第 147-149 頁。
五、行為面分析
在政府職能轉變過程中. r黨政企不分」與審批制度之運作，顯然亦背離 WTO 規
範之政府行為 。 例如:裁撤專業經濟部門，並斷絕其與企業的直接關係，是 1998 年機梢
改革實現政企分開的設想。 17在此一規劃下，煤炭工業部、機械工業部、冶金工業部 、
國內貿易部、輕工總會和紡織總會，皆納入「國家經貿委」下轄局級建制。其職能的調
整具體表現在 :r 國家經貿委」及其管理的各國家局負責制訂行業規劃和規章，實行行
業管理 。 這些國家局不再直接管理企業，其所制訂的行業規割不口規章以 「國家經貿委」
的名義發佈。此外，由於專業經濟部門不再直接管理企業，政府與國有企業的關係是
政府故投入企業的資本享有所有者的權益;向企業派出稽察特派員監督企業資產營運和
盈虧狀況;負責企業主要領導幹郡的考核 、任免 (參見國 2) 0 I ~然而，事實上 ， 目前黨
政企不分的基本格局仍未有結構性之變化(參見國 2) 。 上海地區的政企關係'政府即未
完全從企業活動中超脫，長期直接干預食業的傳統方法仍在治用 。 "政府與輯:角色的多
章'1生影響企業自主性與經營活力之發揮， 並與 WTO 之規範相背離。
-朱銘忍 ， r 在省自;提及幹部推進政府機悄改革專題研究班學員在談會上的講話 j ，國?如泣如公岐 r[;!f悶 、
巾央惋惜捕;別委員會辦公室綜合司桶，巾央政府組織憐惜 ( 1 995 年) . 1 n~ (北京 己文革出版，f; 1 ﹒ 1 9% 11: 
1 月 ) . ~í 33 頁 2
7的字. r nF.l快回話院險情改革方祟的說明 l ﹒ 向 ;而設資料來源 ﹒ 5'(; 12-13 頁。
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國務院
因 2 大陸黨、政、企互動開係與變動趨勢
說明 : 1 998 年國務院機揹改革後，專業經濟管理部門對本行業國有企業採
行間接管理 ， 其職責要包括: ( 一)制訂行業規劃和行業政策，進行
行業管理; ( 二 )引導本行業產品結梢的調整; ( 三 )維護行業平等競爭秩
審J比制度的存在亦是計董體制運作的表徵。根據統計資料顯示 ，大陸全國性之審批
多達 2800 餘項，各地一般平均多在 3000 J頁以上，其中包括法律 、 法規、規章 ，以及其
他規純性文件在內。近年來 ， 任何一個規範性艾件之發佈都要審批 。 必須指山的是，審
批制度不僅違背 WTO 規缸，且對市場競爭機制產生阻礙作用。此外，審批泛i駐亦是衍生
腐敗的根源 。;"
大陸力[J入 WTO 後 ， 規~(~政府行為的行政法體系將改革與完善，例如正有制定的 〈行
政訐可法》 、 〈 政府採H，'I} I去 〉 、 〈 行政強制;去 ) ，叩:1寺前IJ定統一的 《行政程式:去 〉 。 其中 0-]
;此7句話 ， I r0~些事情不需要審批」﹒盼到新問，{~ I 目， 200 1 f l-'-第 23 W: ( 2{沁 1 ~仁 7 月 9 û) ' 第 20 fi > 
s 
政許可法〉 是對行政管理經濟活動的重大改革，將大幅度降低政府管制的程度。政府管
理經濟的方法之一 ，是由當事人申請政府予以同意或許可而從事某種活動。但什麼條件
下政府可以設置某種許可、不能設置某種許可和怎樣實施許可，缺乏統一的規範 。〈行政
許可法〉 將有助於許可活動的共同規則明確化。 21
可預期的是，要求大陸政府與官員行為在短期內符合 WTO 規範並不現實 。形式上
要求政企分開與減少審批項目，應是較易達成之目標，但是在實質運作與黨政體系利益
的把持， 以及政府與官僚行為的慣性作用下，中國大陸政經運作黨政企分開與審批制度
之完全消除，以符合市場經濟運作規範'仍難在短期內落實。
六、 法制面分析
現代市場經濟是以獨立自主的企業民主體的自由交易經濟，但它不「自我維持」的
( self-sustained )。事實上，現代市場經濟作為一種有效運作的體制的條件是法治， 而法
治則是透過兩個經濟作用來為市場經濟提供制度保障的。法治的第一個作用是約束政
府，約束的是政府對經濟活動的任意干預。法治的第二個作用是約束經濟人行為 ， 其中
包括產權界定和保護 ，合同和法律的執行，公平裁判 ， 維護市場競爭 。這通常要靠政府
在不直接干預經濟的前提下，以經濟交易中第三方的角色來操作，發揮支持和增進市場
的作用 。 如果沒有法治的這兩個經濟作用為制度保障，產權從根本上說是不安全的， 企
業不可能真的獨立自主 ，市場不可能形成競爭環境並高效率運作，經濟的發展也不會是
可持續的。 12
當代中國政府運作難以按照法治的模式進行，不僅是由於大陸長期法律制度的不健
全 ， 而且是行政體制和行政組織存在的不合理因素所導致。事實上， 法治並不僅是一個
法律概念 ，而主要是一個政治概念。形式上完備的法律制度並不必然產生法治的政府執
行方式。如果行政體制卅日組織不能按照理性官僚運作進行安排 ， 法律和法規就難以奏紋 。
事實上 ，法治不僅離不開一定的法律制度 ，而且也需要一定的政治和行政體制的配合 U
詰-前中國大陸雙軌行政結惰， 以及機構重盤 、職能交錯，造成行政體制和行政組織的不
合時|生 ， 這是政府運作難以實現法治化的體制 |生因素。 .
自己文革開放以來， 中國為實行對外開放政策 ， 並逐步與閻際通行規範接軌，先後@
仰 、 修正數百多種涉外經貿法規。基本上建立了以世貿組織的多邊貿易體制作為框梨的
「 中軒人民共和關對外貿易法 J .並於 1 994 年 7 月 l 日起正式實值。顯示中凶為)JU入世
界貿易組織 ， 以增進與其他成員國經貿互動所做的努力 。 可以卡 近年大陸為過!會主J外開
放的新形勢 ， 以及加入 WTO 之考量亦於 200 1 年 3 月人大會議中修訂 中外合資經營企業
法 ， 以符合 \\"TO 規可是與精神(參見表 3 ) 。大陪各級部門亦禎恆進行文件與法規的活也
于主、 I \VTO i去?主義前的1承認莒是政府 l ﹒ 2001 .t:二 8 月 20 ~;、
l: :í;-; IIW\\\v _ LC _ ùr~C :l /p ll1 gt:l\1O 110 1 0300/0 II 0 1 0300 I.hl r.J 
-- f~i戶_ . r 市場與法治 J • ?，-二創|盟主桶，站在市場化改革的心 . 1 只 :， ;f取 H.JÆ.'吭 ， 2001 年) ， z:;九 九 汀，
1月 11主 ﹒ f'..:府 ;8 '.'f ' 1 /: 'i (;折江:人民出版社 ﹒ 1998 年 12 月 ) , ?r~ 326 頁。
1 主守r~妞， r 中到大陸台U ï、 |吐貿視泊之挑戰與調通方fI'J J 、質宅稅掠，得~~ 323 訊 ( 2∞ ì r，-: 1 刊 ) . ~n 2 j -~ 6 
工作，並修訂與補充相關法規。大陸海關近期即加強修訂「關稅條例」、「原產地規章 J • 
以及有關智慧財產權保護之政策法規，以因應加入 WTO 之需要。 25
表 3 :中外合資經營企業法修正對照表
原條文 修正條文 說明
第二條第二款:合營合營企業的一切活動應 t安照現行法律的規範用語，應當將法令和
企業的一切活動應遵守中華人民共和國法有關條例規定改為法規，以便理解和適用
遵守中華人民共和 律、法規的規定。 法律、法規，同時也可以與中外合作經營
國法律、法令和有關 企業法和外資企業法的有關規定相一致。
條例規定。
第六條第四款合營 合營企業職工的錄用、辭現行中外合資經營企業法第六條第四款
企業職工的雇用、解j皂 、 報酬、福利、勞動保 關於職工雇用、解雇等方面的規定需要參
雇，依法由合營各方 護、勞動保險等事項，應 照其後制定的有關外資方面法律的規定|
的協議、合同規定。 當依法通過訂立合同加 加以補充，對職工的勞動保護、勞動保險
以規定。 等事項作出規定。
(新增條款) 合營企業的職工依法起 中外合作經營企業法、外資企業法中對職
立工會組織，開展工會 工依法建立工會，開展工會活動作出規
活，維護職工的合法權 定，中外合資經營企業法中也應當作出這
益。合營企業應當為本企 樣的規定。
業工會提供必要的活動
條件。
第八條第四款-合營 「中國的保險公司」改為 合營企業的各項保陰應向中國的保險公
企業的各項保險應 「中國境內的保險公司」 司投保。這一規定中所指的保險公司，應
向中闋的保險公司 益與中外合作經營企業法和外資企梁法
投保。 的有關規定相一致，同時也與保險法的指
關規定z相銜接 。
第十四條合營企業 合營各方沒有在合同中 現行中外合資經營企業法第十四條位規
女[]發生嚴重虧損 、一 訂有仲裁條款的，或者事 定合營各方發生糾紛時可以通過仲裁方
方不履行合同和章 後沒有達成書面仲裁協 式解決，除此之外還應當規定仲裁沒有達
程規定的義務 、 不可 誠的，可以向人民法院起 成協議的或者沒有在合營企業合營企業
抗力等，經合營各方 訴。 合同中訂立仲裁條款的，可以向人民法院
協商向意，報請審盃 起訴。這樣可以與其他有關法律的規定協
批准機關批准，並向 ;同-致 。
l是1 家工商行政管理
部門話記，可終JI::合 |
, r 呵 JJ [ J 入世 'i}{做好 ìif， Wí' 大陣將修訂閑說恢ßiIJ .J .台詞 l~ir生的 ‘ 200 1 年 S 丹 16 日，第:2 j~l~ " 
10 
向。如果因違反合同
而造成損失的，應由
違反合同的一方承
擔經濟責任。
資料來源 :l.中華人民共和團法律睦編( 1990 ) ，r中華人民共和國中外合資經營企業法」
l 版(北京:人民出版社 ， 1991 年 3 月) ，第 58-62 頁 。
2 王維澄， r 關於中外合資經營企業法修正案審議結果的報告 J' 人民日報(海
外版) , 2∞ 1 年 3 月 15 日，第 2 版。
基本而言，大陸為加入 WTO 所做法律規章之清理、修正與完善相關法規之制訂，應
是較易落實之政策，但仍需在加入 WTO 後數年始能逐步完成。 此外，法規的公開、透明
化亦非難題。然而，如何落實司法獨立精神與法治尊嚴，無論是從開發中國家的經驗，或
是普遍缺乏法治精神的中國大陸而言，仍有一般漫長而艱辛的路要走。
七、台商投資因隱之道
雖然加入 \VTO 必須執行國民待遇、內外資一視同仁， {盡管大陸對台資持行「同等
優先 ， 適當放寬 」 之政策 ， 但是基於吸引台資政治與策略上考量，以及實際政策執行面
仍有操作之空間10 因而對台商具發展潛力，投資金額大、具高科技特色之台商，仍會透
過非正式渠道予台商優惠 。 不過，大陸當局仍會依循產業別、資金額度與政治因素，做
吸引台資綜合考量與判斷 。
中國大陸加入 WTO 後，其政府職能 、作為與思想觀念的轉變成為市場經濟條件下
之規純 ﹒ 至少須五至十年的積極努力才能奏效 c 而市場經濟運作的商業文化與思想觀念
的制經與內化， WIJ恐須一代人的努力才能實現。因此，其國際化程度高與商業誼活性強
的台商 ， 在因肥大陸加入 \\'TO 的市場挑戰中，無論是作為國際市場融合的「 介而」
( intε rfacè ) ， 或是與多間給企業 (multi-national enterpri se) 策略聯盟 (Strateg ic All iancè) 
拓展商機，皆仍有發揮的空間。
相對於西方祉會之商業文化而言 ，台商投資大陸的商業行為與運作顯較缺乏法治觀
念 ， 甚而不少獲利的機會與作為 ， 是仰賴特定的優惠政策與鑽法律漏洞實現的。雖然大
陸加入 WTO 後仍有洛賓法治規範商業行為的過渡期 ，特定的產業仍可能享有優惠，台商
仍可能閃此在短期內維持獲利的局面，但是此顯然不是台資企業在大陸加入 wro 之長期
生存之道。事ZEt上，遵循法制規範 、 產業競爭力與研究能力之提升，以及積恆尋求策略
的盟與資源整合之努力，才可能在競爭日益激烈與法治要求日趨伯格之大限市場獲取更
大之生機 。
對台商而后，中間大|遵照論是作為全球FF業分工1i布局的區位選擇 ， 或是拓展中間大
1:主泊在市場~hJI~H湖泊殼，告:!守軍!大陸加入 \\ 'TO 面臨新的考驗與挑戰。換言之， L ~J間大時
閃出!入 \\"TOJ股市穿~f:[ 站(主(故 ~j:~>; ij豆花。且~采訪古!:!'，j2 iJ fH是作EEm
新政經生態的調適、社經情勢的街擊與不穩之因ff! 、政府職能變遷之滯後，以及來自人
為因素與既得利益集團之不公平競爭z7皆是不容忽視與必須應變之課題。
八、評估與展望
大陸推動二十餘年的改革開放政策，基本上即是經濟市場化與自由化的過程，而為
適應經濟改革與變遷，政府部門亦做相應之調整。例如，機悔改革強調市場機制的配套
運作，逐步排除計畫經濟體系之產業管理部門;積極制訂經質法規，落實法制規範;哥哥
化政府對經濟與企業的控制，強調以間接調控為主;人事代謝與「公務員制度」之建立，
以提升政府成員素質與能力。明顯的，大陸在加入 WTO 前其經濟體制變革已促成政府職
能調整，但其成效顯然與 WTO 之要求仍有明顯差距。換言之，雖然大陸經濟轉型己朝市
場化改革取向推動，但是實際上計畫體制所遺留之政府對企業之控制慣性、市場法制不
健全與管理觀念偏差，以及市場管理能力與人才不足，皆難以適應 WTO 規純下之政府運
作。
可以預期的是，大陸加入 WTO 初期，仍將面臨 WTO 規範與政府職能調適的矛盾與
難題，但是客觀的市場化改革取向與國際規範的現實，勢將強化其政府職能調整之力度 。
換言之，政府持續放權與角色再定位仍將成為重要課題。按照市場法則，政府應成為市
場的培育者，遊戲規則的制定者，而非市場干預者。亦即政府該管的事務應規範管理之
責任與義務 ，不應管制者則移交中介組織運作或放任不管，才能促成政府與市場之良性
互動。此外，提升政府效能與服務職能亦是市場經濟發展之要件。素為人們所詬病且多
為計畫經濟時代產物一行政審批制度，即有大幅精簡革除之必要;消除官僚陋習與積弊，
建立依法辦事與服務為導向之政府職能，不僅有助於改善政府形象，亦將有利於推動市
場經濟持續發展。
期待大陸加入 WTO 後， 其政府職能、行為與法制環境立即能符合 \\'TO 之規範與要
求並不現賞。事實上，無論是計畫體制造作 、 慣性作用與思維觀念，皆難以在短期內擺
脫其影響。卡拉管大陸已於 1992 年引介社會主義市場經濟理念，更以加入以市場經濟運作
為依歸之 WTO' 章;顯其市坊化改革之決心，但是從實務的執行層面，或是大陸市場經濟
發恨的不成熟性，皆足以顯示其政府職能轉變的滯後與不確定性。客觀而言，大陸政府
職能轉變的內在動力已日趨弱化，來自於外在之 WTO 規純，以及服f~市場法對IJ之要求，
事實上已成為促成大陸政府職能轉變的主要驅力( driving force) 。
對北京而言，歷經十五年努力成為 WTO 會員國固然值得慶幸，但仍應以更嚴肅之心
態面對加入 WTO 之挑戰與風險。事實上，大陸在因應 WTO 所做政府職能調笠仍遠未到
位，甚而呈現地區差異明顯之現象。尤其是政府官僚的怠|筒、部門本位主義與地方政府
的漠視，以及[必!有1世業的消恆心態，皆是值得會惕與憂慮之處。換言之﹒大陸加入 WTO
的白J惶恐不在fltÏ'學本身， ï(lj在於幹部與人民未完全意識到i!Mr擊，所衍生之做壞性影諒。
{il:官大陸rJr;份收現代化之城市w較具現代意識之領導幹缸，在加入 WTO j)ij日rJ致力政府昨i\;
I:if ~ f朽﹒立足上海. Wf~'i (台北 n時守手報H文化
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能更張，以及強化加入 WTO 後政府職能調適能力，但是個別領導人的主觀意願，顯難以
克服來自體制深層結惜與既得利階層的抗衡，此亦是大陸政府職能轉變複雜與艱鈕之處。
必須指出的是，中國大陸在加入 WTO 歷經市場化變遷與互動後，長期之下無論在政
府運作之法制化或是制度化方面，皆將促成大陸政經體制結構性的變革。儘管其過程具
滯後性，且其變遷運作將面臨更為尖銳的挑戰與街擊，但是經濟運作市場化、自由化、
法制化，皆將構成政府職能與政治體制變革的實質壓力。事實上，政府職能調整過程中，
來自國際規範與競爭壓力下，政府角色的再定位，政府與官僚行為的定性，以及法制規
範的落實本身，即真政治體制改革之意涵。因此，大陸中央集權體制的持續分化與下放
亦將是大勢所趨。換言之，中國大陸漸進成熟的市場經濟所構建的「基礎結構」是不可
能與中央集權體系「上層建築」配套的。因此，在可預期的未來，中國大陸甚或在中共
黨內初具西方式的民主發展之條件亦將成為可能。
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